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【摘 　要 】论文对 20世纪中期以来城市政治的研究进行了系统的梳理和
回顾 ,从机制政治的角度 ,对达尔在《谁治理 》中提出的以选举为中心的多元主
义城市政治理论 ,以及彼得森在《城市局限 》中主张的以经济因素为主导的城
市政治理论 ,进行了分析和批判。在此基础上论文指出 ,未来城市治理的安
排 ,须挖掘民主的深层含义 ,借助于包容性的政策议程 ,动员各方的力量 ,以推
动成功的社会改革与城市治理。
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　克拉伦斯 ·N. 斯通 (Clarence N. Stone) ,乔治 ·华盛顿大学公共政策研
究所 ,教授 ;罗思东 ,厦门大学政治学系 ,副教授 ;孟华 ,厦门大学公共管理系 ,
副教授。
本文内容主要来自 Stone (2008: 267 - 316) ,另外 ,本文的观点可参见 Stone
(1976, 1982, 1989a, 1989b, 1993, 2005, 2008, 2009)。
根据斯通 ( Stone, 1989b: 3)的解释 ,机制“特指围绕政府正式权限的运
转、并作为其补充的非正式安排 ”。———译者注
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是非常成功地完成了许多重大事项。这一模式延续了下来 ,但因为
其中仍有周折 ,我们仍应对它保持密切关注。
1989年《机制政治 》出版之后 ,亚特兰大最为瞩目的成绩 ,是成
为 1996年夏季奥运会的主办城市。虽然奥运会的竞办实际上是通
过一个独立机构 (亚特兰大奥运委员会 , ACOG)进行的 ,双族联盟
却自始至终是活动整体的一个部分。值得注意的是 ,亚特兰大的现
任市长雪莉 ·富兰克林 ( Shirley Franklin) ,正是 ACOG的副主席。
当奥运会临近之际 ,前总统吉米 ·卡特 ( J immy Carter)对城市
的贫困问题表现出高度的关注。亚特兰大的贫困率一向很高 ,而且
一直持续。卡特试图通过发起一个名为亚特兰大计划 ( The A tlanta
Project, TAP)的志愿项目 ,改善穷人的境况。这一数百万美元的计
划主要借助于志愿者 (也涉及商业部门 )来表达对邻里的关心 ,而
政府的作用被压缩到最小。尽管该计划也取得了一些成功 ,特别是





兰大市获得了“特别授权区资助 ”( Empowerment Zone Award)。结
果发现 ,整个城市陷入了当时的市长比尔 ·坎贝尔 (B ill Campbell,任
期自 1993年到 2000年 )与邻里代表们之间存在的深刻的矛盾纠葛
之中 ,这超出了授权区本身的范围 ,导致项目管理的混乱。项目从
未将亚特兰大主要的公司列为合作伙伴 ,留下的只有坏名声。
























策目标很有价值 ,也得到了广泛的认同 ,却可能衰弱乏力 ;而有些虽
然遭遇强烈的反对 ,却还能向前推进。公众的情绪很难成为判断可
行性的指南。
那么 ,什么是城市行动议程 ( agenda)的政治基础 ? 投票是很重
要的 ,但政治并不以选举为中心。虽然亚特兰大黑人得到了选举
权 ,使城市双族联盟成为可能 ,选举却不是政治得以运转的基轴。











活的训练 ;促进社区意识的塑造 ;不但贡献志愿者 ,还成为从事各类


















































在《谁治理 》(W ho Governs)出版 20年之后 ,保罗 ·彼得森 ( Paul
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Peterson)的《城市局限 》( C ity L im its)没有理会这样的参与。他
( Peterson, 1981)假设了一种由居主导地位的经济需要所支配的地










占主导地位的蒂利式传统 ( Tillian Tradition) ①中进行 ( Stone, 1989b:
















自之间的关系。”( Tilly, 1984: 8)斯通在此强调机制分析所认同的蒂利式传统 ,
是为了反驳彼得森片面注重经济因素的城市政治理论。———译者注
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解释并不是偶然的。他们从基于社会压力与大众不满的解释 ,转向
了立足于资源动员、中间组织和政治机遇结构的解释。斯蒂芬 ·埃
尔金 ( Stephen L. Elkin)提出 ,统治者面临的任务 ,是要将各类安排
聚合起来 ,在营造私人投资的融洽氛围的同时 ,也要满足大众对于























逊 (Maynard Jackson)成为亚特兰大第一位非洲裔美国人市长时 ,他
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作的对立面 ,这本书就是保罗 ·彼得森的《城市局限 》。该书提出
了一个重要问题 :面对资本主义秩序中地方位次的竞争这一结构性
力量 ,政治行动有多大的可能性。这一结构性力量决不会减至最









《谁治理 》开篇就问道 :“在资源不均等的环境中 ,‘民主体制 ’



































































































属于分配领域的问题 (即不会在经济上损害城市 ) ,体现了公平 (战





























到仔细的检验。正如政治学家尼尔森 ·波尔斯比 (Nelson Polsby)所
言 ,多元主义者没有作出明确区分的是 ,他们仔细考察的事物与批
评者所指出的他们未充分关注的事物之间的差异 ( Polsby, 1980: 185
- 186)。虽然达尔自己也认识到 ,他自己应该给予那些围绕地方决






达尔那里 ,这一治理安排的转变 ,是从累积的不平等 ,转为一种分散
的不平等。第一种过程是普选权的发展 ,伴之以传统顺服形式的消








富 ;之后 ,大众被财富和社会地位所遗弃 ,只剩下人数上的优势 ”。
请注意达尔在展示寡头政治向民主多元主义转变时所信赖的
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面 ,那就让我们来看看“赋能 ”( power to) ,即从无能力状态到行动
起来并寻求享有这种能力 ,再思考其含义。相互依赖成为中心。的
确 ,纽黑文的理查德 ·李 ( R ichard Lee)市长展现了通常的政治情
势 ,即在缺乏他人合作的情况下 ,是没有能力干出有意义的大事的。
因此 ,我们要了解行为者如何去构建合作关系 ,特别是为了重大又
复杂的事项 (如城市再开发 )。在结盟者之间进行的间接竞争中 ,
有些结盟者因拥有或支配了可用的资源而占据全面系统的优势。
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自治非政府组织 (Quasi2Autonomous Nongovernmental O rganizations,
QUANGO s) ,以及伙伴关系、中央政府的检查与审计、合同外包、凭
单制等诸如此类工具。甚至在近来有关治理的实体大量增加之前 ,
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靠公共权威的行使和非政府行为者的动员。不管治理安排是老式
的机器政治 ,还是像在《谁治理 》中突显的 ,是一个以行政权力为中























阶层 ”(Dahl, 1961: 60)。封赏制虽未消失 ,但政策更多地“强调在
一般意义上、而不是在特定范围内 ,让公民分享利益 ”(Dahl, 1961:
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可这些共识和价值 ”。这样 ,“共同的价值与目标 ”,把“非政治阶







《谁治理 》的出版 ,离“市民骚乱全国咨询委员会 ”报告①的发行
















开始兴建 ;我们今天所认识到的地域上的分隔 ,也还在早期阶段 ;种
族和阶级的分裂还没有日后大家看到的那么尖锐 ;移民法还没有修




接的后果 ,而对其余人 ,最多只有微小而延迟的后果。”(Dahl, 1961:




也许并不代表冷漠 ,更不代表一致 ;而是一种行为模式 ,其结果在起
始阶段并不明显。一系列短促而有限的战斗也许仅仅是大规模斗
争之冰山一角。这场斗争未被充分了解 ,直至发生深刻的变化。





















理 》中 ,达尔详细描述了玛丽 ·格拉娃 (Mary Grava)如何成功地组
织大家抵制金属加工厂 ,进而支持了多元主义的一个关键主张 :普
通的市民可能在许多事情上影响很小 (在这些事情上 ,他们的资源






策 ,几乎不会损害什么人 (的利益 )。在多元主义的视野里 (为《城
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行动委员会 ”营造了一个跨党派的氛围 (用市长的话来说 ,“公民行
动委员会 ”是“纽黑文最强大的力量 ”) ,还同市议会及其他主体断
绝了来往。如道格拉斯 ·雷 (Douglas Rae)所报道的 ,再开发机构被
称为“克里姆林 ”( the Krem lin) ,这就意味着人们认为它的透明度非
常有限。就具有深远影响力的重大问题而言 ,这类获得纽黑文最强
大力量支持的事项所反映的不平等 ,一点也没有被广泛地分散。






主义观点的支持者爱德华 ·班费尔德 ( Edward Banfield) ,发现理查













































如 ,如果地方商店出售印有“勿偷窃 ”字样的 T恤衫的生意兴隆 ,那
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说明在这个社区不需要实施完整的执法过程 ;这样的社区环境渗透
并影响到治安政策 ,就如治安实践能够为“勿偷窃 ”情结提供丰厚
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的议程 ; (2)一个聚焦在此项议程周围的治理同盟 ,包括政府成员 ,
也包括非政府成员 (李市长委任的公民行动委员会的成员 ,大多数
来自生活在郊区的商界人士 ) ; (3)贯彻该议程的资源 (取自于治理
同盟的成员 ,涉及政府权威、获得外部资金的技巧 ,以及对投资的管













用的听众政治 (比如公共情绪、大众舆论和选举成果 ) ;而是需要构
筑一项专注于城市经济地位的政策议程 ,所以它并没有无视经济需
求的意思。它寻求构建一套市民 -政治的基本结构 ,对于之前松散
和疏远了的那部分人 ,通过这一基本结构 ,能够急他们之所急 ,进而
用他们之所长。这样一种政治重构可能吗 ?
二、展 　　望








驱动 ,部分是因为公共政策的缘故 ,在 20世纪上半叶经济充满活力
的中心城市 ,面临着显著的变化和潜在的衰落。去工业化和郊区化
的离心力 ,让“城市化 ”陷于总体的退潮。这场变化的范围之广 ,是
传统上以邻里为基础的行为者所无力应对的。
虽然在各地存在一些细微的差异 ,但“解决问题 ”的真空被罗
伯特 ·索尔兹伯里 (Robert Salisbury)所说的“新的权力集中 ”所填

























九个步骤来开展新的研究 :第一 ,将民主视为一个包含性的过程 ;第
二 ,不能将选举理解为民主的充分表达 ;第三 ,抗议运动不是政治变
革的终点 ;第四 ,对政策的含义进行重新思考 ;第五 ,对决策进行再
检验 ;第六 ,不要把功能性的需要作为决策的压倒一切的动因 ;第
七 ,要有超越精英冲突与联盟的眼光 ;第八 ,职业技术专家与全球化
是具有同等重要性的因素 ;第九 ,反思多元主义模型。
(二 )可能浮现的政策议程
如果说“新的权力集中 ”的再开发议程已经过时 ,那么 ,新的议
程产生了吗 ? 如果是 ,它的包容性将会如何 ? 伴随的政治格局看上




















焦点有没有变化 ? 有没有把对中心商务区未来的考虑往后放一放 ,
想想面临的更多挑战 ? 面对人口流失的前景 ,当认识到甚至低收入
的社区也拥有经济能力之后 ,邻里受到了新的关注。例如 ,当我们








胁。因此 ,各类城市行为主体认为 ,鼓励住房所有权 ,促进旧住房的
修缮 ,挡住可能引起住房空置率上升的任何趋势 ,以及普遍增强邻
里的稳定性 ,这些在社会与经济的实践上是健康合理的。











30　 公共行政评论 2009年第 3期
城市的经济立足点 ,放在一个更健康的长远基础之上 ? 是否存在一
些安排 ,能够支持对于经济需求更为广阔和更为精细的理解 ?
第三是对于新的城市政策议程本质特征的考虑。其中之一是 ,




个人 ,即莉思帕 ·斯科尔 (L isbeth Schorr)所强调的“新专业人员 ”



















现出来 ,它也不像是 (即使它应该有一个成熟的形式 )去创造围绕二
◆专 栏
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战后再开发议程而频繁地聚合在一起的紧密的协作形式。但是 ,它应
当如何呢 ? 近几年 ,我们已经进行了一点改革 ,部分改革具备了更为
持久的影响。在对芝加哥的社区治安和学校改革的研究中 ,阿尔休·
冯 (A rchon Fung)发现 ,城市的协会式生活 ( associational life)虽然在
有些方面是丰富的 ,但是仍然没有强壮到能够为持续的改革提供制度




交互联系的意识 ,那么民主治理必将因此遭受挫折 (Smock, 2004)。
一项新的包容性的政策方向会来自哪里 ? 市长可以发挥重要
的作用 ,但仅仅是在一维的水平上 ,而非金字塔式网络。当下这个
阶段 ,新议程凝聚力不够 ;但是 ,涉及一个政治的混合体 ,与早先时
代狭窄、自上而下的版本大为不同。我们来看看一些具体的实践。
过去 ,再开发常常被一个企业家式的大腕所支配 ,像爱德华 ·
罗格 ( Edward Logue) ①,一个既有制度性地位又有个人影响力的政
策沙皇 ( Policy Czar) ,可以不顾大量的反对而一意孤行地推动一个
项目。当前的政策动议具有完全不同的特点。提供可负担住房
( affordable housing)和鼓励邻里再生 ( regeneration)的努力 ,源于更
为分散的过程 , 涉及非营利部门 ———包括地方社区发展社团







①Edward Logue, 20世纪 50年代至 80年代在纽黑文、波士顿和纽约市的
城市更新项目中 ,扮演了重要的强势角色。———译者注
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负担住房方面的一个经验教训是 ,让小企业发挥重要的作用。事实






方格。具备能力是重要的 ,就如 CDCs在草根层次所做的那样 ;但






持 ,并因许多不同资源 (包括市政厅 )的贡献而延续。警察和监督






















属于市长指导的一个改革案例 (现在由市长任命学校委员会 ) ,市长
的领导却只是为城市的学校重组市民基础这一长期过程中的一环。




创设咨询委员会 ,还在每一个学校设立种族 - 族群家长委员会。为
了增加学校与外界的联系 ,该法官还拉来了不少企业和大学的合作
伙伴 (其中一个参与者描述这个过程为“被法院的命令拖进来
了 ”)。其他实体 ,像“关键朋友 ”(Critical Friends)小组 ,也随之成
立。当企业更多地介入到学校事务以后 ,他们最初是通过该市的








名叫“波士顿家长组织网络 ”的组织 ,通过成功的游说 ,争取到“家
庭与社区参与代理监管人 ”的地位。尽管有了这些成绩 ,最近的一
城市政治今与昔 ◆
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份报告还是提请关注包容性 :“有一种感觉 ,城市的精英 ———政治领
袖、商业界、大学 ———比其他集团拥有更大的参与决策的权限 ”,并
且 ,“许多城市居民和草根集团感到 ,在做出决策的时候他们没有在
























及类似的非营利组织和倡议小组 (比如“波士顿杰出计划 ”) ,都是
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循环 ( issue2attention cycle) ;我们也可以把垃圾筒隐喻 ( garbage2can
metaphor)放在一边。一个更好的出发点是马克 ·莫尔 (Mark




















了一起 :行政当局 (经常、但不总是市长办公室 )和市中心的主要企
业 (有时还有医院、大学或者其他在空间上与中心城市捆在一起的
大型机构 )。行动的资源 ———征用权、投资的资本、政策技能和早期





















议者 ”( Coleman Advocates for Children and Youth)这样的组织 ,像




























斯特尔斯 (Mollenkopf & Castells, 1991)虽然质疑二元城市的概念 ,但
仍然指出正是结构状况 ,导致了“求生与无助的亚文化的形成”。
这类人群的社会联系的建立能够达到何种程度 ? 类似于“达德
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人员与底层社区之间的关系 ,仍是不定数。这一关系存在固有的紧
张 ,但也有共同利益。在专业技能的高墙下 ,专业主义被用于抗拒











一个颇具平民风格的市长 ,哈罗德·华盛顿 (Harold W ashington)寻求
把邻里组织融入到城市的治理中。在像学校改革这样的事情中 ,他
寻求在“资源贫乏的低收入社区与资源丰富得多的企业总裁社区之
间平衡权力 ”。后来 ,理查德 ·戴利成为市长 ,事情颠倒过来 ,邻里
集团发现它们被边缘化了。戴利采取了一系列步骤 ,偏向以经营方
式来治理 ,比如提名他的预算主管保罗 ·瓦拉斯 ( Paul Vallas)为重
建的学校系统的首长。瓦拉斯获得了商业圈子的称赞。在那些圈








是 ,需要提醒的是 ,城市的协会式生活 ,是一个市长的领导权得以成
城市政治今与昔 ◆





















料的政府间的联系 ,应该从长远考虑 ,得到充分的调和 ,以不断适应
社会投资的观念 ,以及如何服务于未来的城市福利。我们怎么到达
那个阶段呢 ?



























































题的宽阔视野 ;提供充足的资源 ,以摆脱各类导向的局限 ,保持全方
位的努力 ;积极争取底层人群的支持和参与。
由于底层人群只是与主流社会的活动稍有联系 ,自身也没有联
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虑 ;把同一群重要的选民 ———这群选民只是同社会的主流机构之间
联系较少 ,并在内部经常沿种族和族群界线而分裂 ———结合在一起





实体 ,通过这些机构 ,可加强不富裕社区的组织和政府间的联系 ;一
批旨在拓宽合作生产基础的项目 ,例如社区学校、社区治安、CDCs
和社区法律中心。
一位观察家注意到 ,全球化将城市治理沿着“技术 - 管理 - 企





























碑 ,包括罗伯特 ·达尔的《谁治理 》和保罗 ·彼得森的《城市局限 》,
还有弗洛伊德 ·亨特 ( Floyd Hunter)的《社区权力结构 》(Comm unity






















候了。若干年前 ,格里 ·斯托克 ( Gerry Stoker)告诫说 ,城市机制分
析将注意力集中于精英的交流 ,而忽略了“政府与公民之间更为广



















































































毫不奇怪。他们是西达 ·斯考波尔 ( Theda Skocpol)和罗伯特 ·帕
特南 (Robert Putnam ) ,两位都密切关注公民社会 ,特别是关注虚弱
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的地方公民生活伴随的风险与高度集中的民间活动的缺陷。西里阿















小马丁 ·路德 ·金 (Martin Luther King, J r. )提醒我们 :“我们无
往不在一个相互关系之网里 ,身披同一命运的外衣。对某一个人产
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